












管政府早在 20世纪 50年代就关注农村能源问题,特别是关于沼气、小水电和地方煤矿的发展, 但直到 六
五  计划才最终确立农村能源的政策框架。其次是能源安全问题。1994年国务院发布的!中国 21世纪议




一、短缺时代的农村能源政策 ( 1979# 1995年 )
农村能源不是能源分类学上的概念, 在能源政策范畴里人们没有 城市能源  的概念却有农村能源的
概念, 说明农村能源是一个问题。这个问题源于能源建设的长期工业服务倾向和城市偏好, 农村地区长期
缺乏基本的商品性能源服务,反映了广大农村主要依靠当地可获取的可再生能源 (薪柴、秸秆 )的 能源贫
困  现实。农村能源问题已经长期存在,但在能源短缺时代, 受政府政策偏好的制约, 国家能源建设优先保
障工业和城市的用能需求, 农村能源政策手段的选择主要围绕农村地区的资源赋存展开, 着力发展沼气、
薪炭林、小水电、小煤炭、太阳能以及推广省柴节煤灶。由于政策制定者缺乏为政策执行提供必要的资源
及其他相关条件,这一时期的农村能源政策更多表现为导向功能而非分配功能 (参见表 1), 其特点有四:
( 1)政策设计以单项技术经济政策为主,并从试点起步。政策 抓手 主要包括农业部组织的沼气建设试
点县、节柴改灶试点县建设,水电部组织的、以发展小水电为主要内容的农村初级电气化试点县建设,以及
#20#
!农业经济问题 ∀(月刊 ) ∃ 2007年第 9期 ∃ ∃













9 1990年,以县为单元的农村能源综合建设纳入 八五  计划
10 1990年,国务院发布!关于积极发展环境保护产业的若干意见 ∀,沼气、太阳能成为环保产业
11 1994年,国务院发布!中国 21世纪议程 ∀,强调新能源和可再生能源是未来能源系统的基础
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21 1996年,林业部颁布!全国 森林能源工程  九五实施计划 ∀
22 2007年,国家林业局出台!全国能源林建设规划 ∀
















37 1994年,电力工业部执行 电力扶贫共富工程  
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领导小组 , 开展以县为单元的农村能源综合建设。 ( 2)政策目标是模糊和多元的。上述设计的政策意图






能源问题本身而言,决策者并不是 不想干  ,而是不知道 怎么干 ,或者由于客观条件的限制 无法干 。




模式首先与 七五  计划确立的 能源工业发展以电力为中心 相矛盾, 其直接后果是农村电力供应的长期
欠账; 在这一方针指导下, 煤炭工业采取了大中小煤矿并举的发展方针,特别是鼓励发展乡镇集体煤矿,结
果是乡镇煤矿发展失控,造成煤炭资源破坏和煤炭产能过剩 (周凤起等, 2002)。





准的!国民经济和社会发展 九五  计划和 2010年远景目标纲要∀提出的 把农村能源建设作为农业和农
村经济可持续发展的重要组成部分, 加快农村能源的商品化进程、形成产业  的农村能源发展方向。受农
村能源问题让位于国家能源问题的驱动, 这一时期的农村能源政策兼具导向功能和分配功能 (参见表 1),
其特点有四: ( 1)农村能源向可再生能源话语结构转换。农村能源是一个综合概念, 既包括能源生产也包
括能源消费,涵盖商品性能源和非商品性能源、可再生能源和不可再生能源、新能源和常规能源。这一时
期,受农村能源政策目标调整的影响,农村能源概念的内涵重心由 综合 向 局部  转化,重点发展以可再
生能源为核心的农村能源产业,出台了一系列推进可再生能源发展的政策措施, 并催成了 !可再生能源法 ∀
的颁布 ( 2005)。 ( 2)扶持可再生能源发展。出台了!1996# 2010年新能源和可再生能源发展纲要 ∀,并结
合 !可再生能源法 ∀颁布了一系列扶持政策; 受 能源工业发展以电力为中心  指导思想政策惯性的影响,
扶持政策以可再生能源发电项目为主。这种政策导向对于水能、风能、太阳能、海洋能、地热能等可再生能
源可能是恰当的,但对于原料高度分散、收集运输需要消耗大量能源的生物质能资源状况,以发电为主的
政策导向却是值得质疑的 (倪维斗, 2007)。 ( 3)生物质能和能源农业成为农村能源的政策重点。一是沼
气,经过长期的努力, 特别是 2003年以来每年 10亿元国债补助农村沼气项目建设, 沼气技术已从解决农
村能源短缺发展成为重要的能源 # 环境工程技术; 二是燃料乙醇, 重点支持用木薯、甜高粱、秸秆等非粮原
料生产燃料乙醇;三是生物柴油,通过种植能源作物,包括种植油菜、大豆、棕榈、麻风树、油藻等草本、木
本、水生油料植物,生产生物柴油。 ( 4) 城乡分割  的能源建设格局获得调整。一是农网改造。从 1998
年开始,国家投入 1800亿元资金对 2309个县农村电网开展 两改一同价  建设改造 (改革农电管理体制、
改造农村电网、实现城乡同网同价 ), 农村电气化不仅在数量上、更在质量上有了极大的提高。二是关井压
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产。1998年,国务院下发 !关于关闭非法和布局不合理煤矿有关问题的通知 ∀,决定关闭非法和布局不合
理煤矿、压减煤炭产量,实行关井压产。这一政策距离国务院发文鼓励发展小煤矿只有 15年。
三、气候变化条件下的农村能源政策 ( 2007年以来 )
1997年 12月, !联合国气候变化框架公约 ∀ ( UNFCCC)缔约方第三次会议通过了旨在限制发达国家






主的国际压力的重任。从现状看,围绕这一目标的农村能源政策集中反映在 2007年 5月 30日国务院颁




的困难。 ( 2)确定了 少排放、多吸收  CO2量化指标。通过大力发展可再生能源, 到 2010年力争使可再
生能源开发利用总量 (包括大水电 )在一次能源供应结构中的比重提高到 10%左右; 通过继续实施植树造
林,到 2010年努力实现森林覆盖率达到 20%, 增强林业作为温室气体吸收汇的能力。 ( 3)明确了实现 少
排放、多吸收  的可再生能源政策重点。一是以生物质发电、沼气、生物质固体成型燃料和液体燃料为重
点,大力推进生物质能源的开发和利用,预计 2010年可减少温室气体排放约 0. 3亿吨 CO 2当量;二是积极
扶持风能、太阳能、地热能、海洋能的开发和利用,预计 2010年可减少 CO2排放约 0. 6亿吨;三是抓好林业
重点生态建设工程和生物质能源林基地建设, 进一步保护现有森林碳贮存,增加陆地碳贮存和吸收汇,增




























别是对生物质能在未来可持续发展能源系统中的作用的基本认识。 ( 3)政策受制于城乡 二元结构  的体
制约束和能源分业管理的制度安排。这是出现农村能源问题被简单化、农村能源政策缺乏预见性现象的























究所 ( IIASA )对 30个国家 1860# 1975年期间 60项数据的分析结果表明:一种能源替代另一种能源 (市场
占有率由 1%增至 50% ),一般要经历几十年的时间。因此,可再生能源发展政策应该按照市场转换的不
同阶段进行综合政策设计,在提高政策可预见性的同时提高政策的稳定性和连续性。市场转换的综合途
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径 (政策组合 )包括:通过国家资助的研发、示范实现 科技推动  ; 通过贴息、免税、定价等金融服务、财务
激励使可再生能源技术在财务上可行,实现技术的商业化;通过政府采购、集团采购、强化常规能源市场主
体的市场义务、信息传播与培训实现 需求拉动  ;通过 规范、标准  完成市场转换。不同情况的政策组合
取决于技术特性以及存在的障碍和市场条件 ( Ge llerH. , 2003)。
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